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Abstrakt: Uwarunkowanie uzyskania za§wiadczenia od legitymowania si¢ interesem prawnym na-
strecza istotnych problemow teoretycznych i praktycznych. Rozbieznosci pogladdéw prezentowane
w orzecznictwie sgdow administracyjnych uzasadniajg blizsze przyjrzenie si¢ tej problematyce.
Szczegodlnie istotng kwestia wydaje si¢ ustalenie, czy interes prawny w uzyskaniu zas§wiadczenia
jest tozsamy z interesem prawnym warunkujagcym udzial w postepowaniu administracyjnym jako
strona. Odpowiedz nie jest w tym przypadku jednoznaczna ze wzgledu na odmienny charakter
instytucji za§wiadczenia, a konkluzje zawarte w niniejszym opracowaniu moga by¢ przyczynkiem
do dalszej dyskusji w tym temacie.

Stowa kluczowe: interes prawny, zaswiadczenie, strona postgpowania

Wydawanie zaswiadczen przez organy administracji publicznej zostato unor-
mowane w przepisach dziatu VII ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks
postepowania administracyjnego!. Ustawodawca w art. 217 § 2 k.p.a. wprost prze-
widziat dwie sytuacje, w ktorych moze nastapi¢ wydanie zaswiadczenia:

1. istnienie przepisu prawa, ktéry wymaga od jego adresata urzedowego po-
twierdzenia okreslonych faktow;

2. istnienie interesu prawnego osoby ubiegajacej si¢ o urzedowe potwierdzenie
okreslonych faktow lub stanu prawnego.

Niniejsze opracowanie koncentruje si¢ na drugiej z tych przestanek. Rozwa-
zanie kwestii interesu prawnego przy wydawaniu za§wiadczenia wypada jednak
rozpocza¢ od krotkiej charakterystyki zaswiadczenia.

Kodeks postgpowania administracyjnego nie definiuje istoty zaswiadczenia.
Systemowe wyodrebnienie wydawania zaswiadczen polega zarbwno na poswig-
ceniu im odrgbnej jednostki redakcyjnej ustawy (dziatu VIII), jak i na wskazaniu
w art. 1 pkt 4 k.p.a. wydawania zaswiadczen jako jednej z form aktywnosci orga-

I Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 735.

Przeglad Prawa i Administracji 131, 2022
© for this edition by CNS



126 LUKASZ STRZEPEK

nu. W literaturze akcentuje sig, ze za§wiadczenie jest urzgdowym potwierdzeniem
aktualnego (lub istniejacego w przesztosci) stanu (prawnego lub faktycznego),
ktore dokonywane jest na zadanie osoby majgcej interes prawny?. Trafne moim
zdaniem jest spostrzezenie sformutowane w jednym z wyrokdw sadow, wedle kto-
rego 6w stan prawny lub fakty musza by¢ niewatpliwe, niesporne oraz wynikajace
z posiadanych przez organ danych?®. Zaswiadczenie jest wiec aktem wiedzy, nie za$
wiladczym o$wiadczeniem woli konkretyzujgcym sytuacje prawna jego adresata®.
Co istotne i wymagajace podkreslenia, nie ma ono takze charakteru interpretacyj-
nego ani nie ksztaltuje w sposob jednostronny, wladczy sytuacji prawnej podmiotu
zadajacego wydania za§wiadczenia.

Jak juz wspomniatem, przedmiotem zas§wiadczenia sg fakty. Jest to o tyle
istotne, ze za§wiadczenie nie moze owych faktéow tworzy¢ lub modyfikowac.
Moze ono jedynie, w odniesieniu do konkretnego adresata, te fakty ujawnia¢, ka-
tegoryzowac, wskazywac, precyzowac, systematyzowac itp. Nie moze natomiast
ich kreowa¢, co odréznia zaswiadczenie na przyktad od decyzji deklaratoryjnej>.
Z perspektywy pytania o istote zaswiadczenia bez znaczenia jest, czego ono do-
tyczy — stanu faktycznego czy tez prawnego. Regulacja k.p.a. nie daje w tym
zakresie zadnych wiagzacych wskazowek, co pozwala stwierdzi¢, ze w zasadzie
kazdy rodzaj informacji, o ile tylko jest ,,w posiadaniu” organu i nie wykluczaja
tego inne przepisy (na przyktad o tajemnicy panstwowej lub stuzbowej), moze by¢
przedmiotem zas§wiadczenia.

Trzeba jednak podkresli¢, ze urzedowe potwierdzenie faktoéw w formie za-
$wiadczenia obwarowane jest pewnymi warunkami. Organ moze bowiem wydac
zas$wiadczenie odnos$nie do informacji, ktére sam wytworzyt lub ktorymi dyspo-
nuje, opierajac si¢ na przyznanych mu przepisami kompetencjach. Przyktadowo
organ prowadzacy ewidencje gruntow i budynkow nie moze wyda¢ za§wiadczenia
o tym, kto jest wtascicielem konkretnej nieruchomosci (chociazby posiadat taka
wiedzg), albowiem akurat ta kwestia moze by¢ ustalana na podstawie tresci ksiegi
wieczystej®.

Jak wspomnialem na poczatku, jednym z kryteridw uzyskania zaswiadczenia
jest wykazanie si¢ przez osobe ubiegajaca si¢ o jego wydanie interesu prawnego
w jego uzyskaniu. Ustawodawca nie bez powodu postuzyt si¢ pojeciem interesu
prawnego, ograniczajagc w ten sposob dostep do danych znajdujacych si¢ w posia-

2 Por. Z.R. Kmiecik, Charakter prawny zaswiadczenia a mozliwos¢ ustalania i modyfikacji
jego tresci, ,,Panstwo i Prawo” 2004, nr 10, s. 58; L. Klat-Wertelecka, Zaswiadczenie w prawie
administracyjnym, Warszawa 2001, s. 34 n.

3 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 lipca 2021 roku, sygn. III SAB/GI 93/21, LEX
nr 3217762.

4 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 grudnia 2017 roku, sygn. VII SA/Wa 763/17, LEX
nr 2436007.

5 Zob. Z.R. Kmiecik Charakter prawny..., s. 60.

6 Por. art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 roku o ksiggach wieczystych i hipotece (tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2204).
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daniu organu tylko do tych osob, ktére sa w stanie wykazac¢ ich swoista ,,niezbed-
no$¢”. Owa potrzeba uzyskania wskazanych informacji ma wynika¢ z istnienia
okreslonych uwarunkowan prawnych dotyczacych podmiotu wystepujacego o za-
$wiadczenie. Stworzenie tego rodzaju mechanizmu kreuje jednak liczne problemy,
w zwiazku z czym nieodzowne jest przyblizenie kwestii interesu prawnego i proba
ustalenia kryteriow, jakie przy jego badaniu organy administracji publicznej wy-
dajace zaswiadczenia powinny bra¢ pod uwage.

Pojecie interesu prawnego jest kryterium uznania konkretnego podmiotu za
strong postepowania administracyjnego (art. 28 k.p.a.). Co istotne, przywotany
przepis zawiera dwie normy prawne, roznigce si¢ wzgledem siebie. Pierwsza z nich
stwarza podstawe do traktowania jako strone osoby, ktorej obowigzku lub interesu
prawnego dotyczy postepowanie. Mozna wiec zauwazy¢, ze mamy tu do czynienia
z kryterium zobiektywizowanym, niezaleznym co do zasady od woli podmiotu,
natomiast uwarunkowanym oceng organu, ktéry w konkretnym stanie faktycznym
kogo$ uzna — badz nie — za strone ze wzgledu na istnienie okreslonej normy
prawa materialnego. Druga norma prawna przewiduje uzyskanie statusu strony
przez tego, kto ,,zada czynno$ci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub
obowigzek”. W tym przypadku o uzyskaniu statusu strony rowniez decyduje or-
gan, niemniej jednak ocenia on, czy konkretny podmiot uwazajacy si¢ za strone
rzeczywiscie moze uzyskac taki status’.

Niezaleznie od tego trzeba stwierdzi¢, ze kategoria interesu prawnego nie
zostalta nigdzie sprecyzowana. Termin ,,interes prawny” nie zostat zdefiniowany
w przepisach kodeksu ani w zadnym innym akcie prawnym. W doktrynie jest on
rozumiany jako ,,prawo do postepowania” w znaczeniu czysto procesowym? lub
jako ,,interes chroniony prawem materialnym” w rozumieniu przyjmowanym w te-
orii — w ujeciu obiektywnym?®. Charakteryzujac interes prawny i majgc zarazem
na uwadze niedookreslonos¢ tego pojecia, nalezy podniesc, ze niewatpliwie trafne
jest spostrzezenie Jana Zimmermanna, ktory stwierdzit, ze pojgcie interesu praw-
nego uzywane jest wtedy, gdy trzeba okresli¢ relacje pomiedzy oczekiwaniami
jakiego$ podmiotu wobec prawa a tym, co prawo moze zagwarantowac!'. Z tej

7 Por. Z. Kmieciak, Zarys teorii postgpowania administracyjnego, Warszawa 2014, s. 174.

8 Zwolennikiem ujecia procesowego byt Marian Zimmermann. Jego zdaniem ,,interes praw-
ny” moze by¢ rozumiany jako prawo do okreslonego post¢powania: ,,Skoro [...] trescig pojecia
»interesu prawnego« jest tylko mozliwos¢ uzyskania decyzji, mozna je pojmowac jako kategorig
czysto procesowa. Redukuje si¢ ono wowczas do istnienia normy prawnej przewidujacej w pewnych
sprawach mozliwo$¢ wydania i uzyskania decyzji w administracyjnym postepowaniu »jurysdyk-
cyjnym«” — M. Zimmermann, Z rozwazan nad postepowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony
w kodeksie postepowania administracyjnego, |w:] Ksiega pamigtkowa ku czci profesora Kamila
Stefki, red. J. Jodlowski, Warszawa-Wroctaw 1967, s. 442.

9 T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postepowania administra-
cyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1960, nr 3, s. 467.

10 Por, J. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dziatan Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, [w:] Gospodarka. Administracja. Samorzqd, red. H. Olszewski, B. Popowska,
Poznan 1997, s. 609.
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konstatacji ptynie za$§ wniosek, ze o interesie prawnym mowimy jako o kategorii
obiektywnie sprawdzalnej, kazdorazowo osadzonej w uktadzie okolicznosci fak-
tycznych i prawnych!!. Wobec tego ocena, czy dany podmiot ma interes prawny,
czy tez nie, w istocie dokonywana jest na etapie konkretyzacji normy prawnej, co
zasadniczo nastepuje w drodze wydania decyzji administracyjnej ksztaltujacej
sytuacje prawng jej adresatow. W jednym z najlepiej obrazujacych to zagadnienie
orzeczen Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze:

mie¢ interes prawny w postepowaniu administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa
powszechnie obowiazujacy, na ktdrego podstawie mozna skutecznie zagda¢ czynnosci organu z za-
miarem zaspokojenia jakiej$ potrzeby albo zada¢ zaniechania lub ograniczenia czynnosci organu
sprzecznych z potrzebami danej osoby. Od tak pojmowanego interesu prawnego trzeba odroznic
interes faktyczny, to jest stan, w ktorym obywatel wprawdzie jest bezposrednio zainteresowany
rozstrzygnigciem sprawy administracyjnej, nie moze jednak tego zainteresowania poprze¢ prze-
pisami prawa powszechnie obowiazujacego, majacego stanowi¢ podstawe skutecznego zadania
stosowanych czynnosci organu administracji. W takim wypadku obywatelowi nie przystuguja
atrybuty strony w postepowaniu administracyjnym!2,

Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze jedng z zasadniczych cech interesu
prawnego jest indywidualnos¢, pojmowana jako mozliwos¢ ustalenia, ze konkret-
ny podmiot jest ,,nosicielem” tego interesu. W odréznieniu od interesu publicznego
lub spotecznego (ktore mozna okresli¢ zbiorczg kategorig interesu ponadindywi-
dualnego), o ktérym czgsto potocznie si¢ mowi, ze jest interesem jakiej$ wigkszo-
$ci, interes prawny da si¢ zidentyfikowa¢ osobno wzgledem kazdego podmiotu
mogacego wzig¢ udziat w postepowaniu administracyjnym.

Tym, co wyrdznia interes prawny, jest rowniez konkretnos¢, czyli mozliwos¢
osadzenia go w okreslonych okolicznosciach faktycznych i prawnych. W istocie
mamy do czynienia z podwojna konkretyzacja: norm i faktow, na podstawie kto-
rych bada si¢ wptyw potencjalnego wyniku postgpowania administracyjnego na
sytuacj¢ prawng okreslonego podmiotu. Owo oddziatywanie winno by¢ dostrze-
galne pomigdzy rezultatem toczgcego si¢ postepowania a wynikajgcymi z normy
prawnej uprawnieniami badZ obowigzkami strony.

Oczywi$cie mowienie o normie prawnej jako zrodle interesu prawnego jest
pewnym uproszczeniem, gdyz czestokro¢ norma ta moze by¢ podstawg istnienia
stosunku prawnego determinujacego sfere praw lub obowigzkéw (na przyktad
dzierzawa, stosunek matzenstwa), co zarazem nie wyklucza istnienia takich przy-
padkoéw, w ktorych prawa i obowiazki wynikaja z niej bezposrednio (na przyktad
art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku Prawo budowlane'3).

Interes prawny, o jakim mowa w art. 28 k.p.a., musi by¢ tez realny (aktualny)
W tym znaczeniu, ze nie moze odnosic¢ si¢ do stanu potencjalnego (hipotetycznego).
Innymi stowy, prawa i obowiazki determinujgce jego istnienie muszg obiektywnie

11 Zob. wyrok NSA z dnia 24 marca 2015 roku, sygn. Il OSK 1744/13, LEX nr 1775428.
12 Por. wyrok NSA z dnia 22 lutego 1984 roku, sygn. I SA 1748/83, LEX nr 1689510.
13 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 2351.
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istnie¢ przynajmniej w chwili oceny statusu konkretnego podmiotu. Sam zamiar
uzyskania okreslonych praw badz tez obawa przed ich ewentualnymi ogranicze-
niami nie daja podstaw do stwierdzenia istnienia interesu prawnego.

Kazdorazowo wiec organ powinien ustali¢, czy dany podmiot bedzie mogt
zosta¢ uznany za strong¢ postepowania ze wzgledu na nastepstwa prawne, jakie
wynik owego postgpowania wywota w sferze praw i obowiazkow tego podmiotu.
Wedle niektorych pogladow interes prawny to kwalifikowany interes faktyczny.
Jego odmiennos$¢ od interesu faktycznego polega na tym, ze istnieje norma prawna
dotyczgca sytuacji prawnej konkretnego podmiotu'4. Orzecznictwo przypisuje
interesowi prawnemu cechy indywidualnosci, konkretnosci, aktualnos$ci i spraw-
dzalnoscil>.

W doktrynie prawa administracyjnego mozna dostrzec rozbieznos¢ pogladow
pomiedzy zwolennikami subiektywnej i obiektywnej teorii interesu prawnego.
Pierwsi wychodza z zatozenia, ze o istnieniu interesu prawnego decyduje wola
podmiotu, ktory uwaza, ze postepowanie dotyczy jego interesu prawnego'¢. Au-
torzy aprobujacy teori¢ obiektywna podkreslaja natomiast konieczno$¢ wskazania
konkretnego przepisu prawa, z ktoérego nalezy wywies¢ istnienie uprawnienia
lub obowigzku bedgcego przedmiotem postepowania administracyjnego!’. Wspot-
czes$nie, przynajmniej w odniesieniu do okreslania statusu strony, 6w podziat traci
na znaczeniu.

Omawiajac pojecie interesu prawnego w konteks$cie art. 28 k.p.a., uwagg zwra-
ca potozenie akcentu na kwesti¢ zaspokojenia interesu prawnego, co moze nastapi¢
poprzez wydanie decyzji administracyjnej'®. Innymi stowy, o tym, czy kto§ ma
interes prawny, czy tez nie, decyduje potencjalny wpltyw wyniku postepowania
administracyjnego na jego sytuacj¢ prawna (prawa i obowiazki). To z kolei pro-
wadzi do wniosku, ze chcac ustali¢, czy konkretny podmiot legitymuje si¢ takim
interesem, czy tez nie, organ musi antycypowac potencjalne rozstrzygniecia i za-
stanowi¢ si¢ nad tym, jaki moga mie¢ wpltyw na sytuacje prawng strony. Interes
prawny ocenia si¢ wiec, patrzac na rezultat postgpowania, a konkretnie na jego
konsekwencje.

Przyblizajac zagadnienia dotyczace interesu prawnego, nie sposob poming¢
problematyki jego zrodta. Powszechnie dominuje ugruntowany poglad nakazujacy

14 Por. P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2021,
s. 158.

15 Por. wyrok NSA z dnia 23 marca 1999 roku, sygn. I SA 1189/98, LEX nr 47969.

16 Zob. E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Teks-
ty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 90; Z. Janowicz, Ogolne postgpowanie administracyjne,
Warszawa-Poznan 1978, s. 95; M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Postgpowanie
administracyjne, Warszawa 1996, s. 71.

17 Zob. A. Agopszowicz, 1. Lipowicz, Glosa do wyroku NSA z 19.01.1995 r., I SA/GI 1326/93,
,,Glosa” 1996, nr 1.

18 Por. A. Krawczyk, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 2019, s. 231-232.
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poszukiwaé zrodla interesu prawnego w normach prawa materialnego!'®. Trzeba
przy tym réwniez zaznaczy¢, ze co do zasady nie budzi watpliwosci, iz chodzi tu
o normy nie tylko materialnego prawa administracyjnego, lecz takze innych galezi
prawa, na przykiad prawa cywilnego?’. Siegajac do klasycznej juz refleksji Janusza
Borkowskiego, uzupelniajacej mysl Wita Klonowieckiego, mozna powtdrzyc, ze
tre$cig omawianego pojecia bedzie publiczne prawo podmiotowe, rozumiane jako
przyznanie przez przepis prawa jednostce konkretnych korzysci, ktére mozna rea-
lizowa¢ w postgpowaniu administracyjnym, gdyz orzeka si¢ o nich przez wydanie
decyzji administracyjnej?!.

W swietle tego, co juz zostalo powiedziane, zasadnicza kwestia wymagajaca
rozwazenia w §wietle tresci art. 217 § 1 pkt 2 k.p.a. jest odpowiedz na pytanie, czy
postuzenie si¢ przez ustawodawce pojeciem interesu prawnego w tym przepisie
ma by¢ tozsame z rozumieniem przyjetym na gruncie art. 28 k.p.a.

Pojecie interesu prawnego zostato uzyte w k.p.a. w trzech przepisach: art. 28,
art. 163b § 2 oraz art. 217 § 2. Patrzac na konstrukcje wszystkich tych regulacji,
mozna dostrzec pewne podobienstwo miedzy art. 28 k.p.a. i art. 217 § 2 k.p.a.22
Zaroéwno w jednym, jak i w drugim przypadku mamy bowiem do czynienia z hipo-
teza opisujaca pewna aktywno$¢ podmiotu (,,kto zada czynno$ci” — art. 28 k.p.a.;
,»0soba ubiega si¢” — art. 217 § 2 k.p.a.), a termin ,,interes prawny”” jest traktowany
jako kryterium przypisania okreslonego statusu (art. 28 k.p.a.) lub uznania zasad-
nosci zadania (art. 217 § 2 k.p.a.). Mozna wigc postawié teze¢, ze w istocie w obu
przepisach postuzono si¢ pojeciem tozsamym, patrzac na funkcje, jaka pelni ono
w obu regulacjach. Zarazem teze¢ o tozsamosci znaczeniowej omawianego Zwro-
tu w obrebie obu przepisow mozna uzasadni¢ wymogiem zachowania spojnosci
terminologicznej w ramach jednego aktu prawnego.

Uwazam jednak, ze takie uproszczone podejscie do problemu tworzy daleko
idace komplikacje, zwtaszcza na gruncie regulacji dotyczacej zaswiadczen. Trzeba
bowiem zauwazy¢, ze postepowanie w sprawie wydania zaswiadczenia nie jest
jurysdykecyjnym postepowaniem administracyjnym, lecz trybem o charakterze
szczegb6lnym, ktdrego istota polega na uzyskaniu od organu pewnych informacji,
nie za$ na wydaniu rozstrzygniecia ksztattujacego sytuacje prawng jego adresata.

19° Zob. W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 10; Ko-
deks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2015,
s. 180.

20 B, Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2008, s. 235 n.; uchwata NSA z dnia 3 lutego 1997, OPS 9/96, ONSA 1997, Nr 3, poz. 102;
G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, t. 1,
Warszawa 2010, s. 285 (autorzy dopuszczaja jednak wywodzenie interesu prawnego w szczegdlnych
przypadkach z norm prawa procesowego).

21 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 229.

22 W art. 163b k.p.a. interes prawny jest kategorig warunkujaca prowadzenie postepowania
uproszczonego, zasadniczo tozsamg z rozumieniem tego zwrotu na gruncie art. 28 k.p.a. Dlatego
tez szczegdtowe rozwazania na ten temat nie wydaja si¢ konieczne.
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Z tego punktu widzenia szczegodlnie istotng cecha, ktora odroznia pozycje prawna
whnioskujacego o zaswiadczenie od strony postepowania, jest ocena wyniku jego
staran. Jak wcze$niej wspomniatem, ustalenie, czy kto$ ma interes prawny, czy tez
nie, dokonywane jest czestokro¢ z perspektywy wplywu potencjalnego rozstrzyg-
nigcia organu na sytuacje prawng strony. Oczywiste jest wigc w takiej sytuacji
pytanie, jak postrzega¢ interes prawny w uzyskaniu informacji znajdujacych si¢
w posiadaniu organu.

Lektura orzecznictwa sadéw administracyjnych dotyczacego omawianego
zagadnienia prowadzi do wniosku, ze nie ma jednolitego pogladu w tej kwestii.
Z jednej bowiem strony prezentowane jest stanowisko, zgodnie z ktoérym:

zamiar nadania biegu przed sagdem powszechnym sprawie dotyczacej zaistniatego sporu, nawet
w niedalekiej przysztosci, nie moze stanowi¢ o wystapieniu interesu prawnego w rozumieniu
art. 217 § 2 pkt 2 k.p.a., skoro postepowanie to nie zostato jeszcze wszczete?3.

Innymi stowy, aby wykaza¢ interes prawny w uzyskaniu zaswiadczenia, na-
lezy jednocze$nie wykazac istnienie jakich$ obiektywnych okoliczno$ci wskazu-
jacych nato, ze uzyskanie za§wiadczenia — a doktadniej informacji znajdujacych
si¢ w jego tresci — bedzie stuzyc¢ realizacji okreslonych dziatan usankcjonowa-
nych przepisami?,

Z drugiej za$ strony mozna si¢ zetkna¢ z pogladem, Ze:

interes prawny w uzyskaniu zaswiadczenia nie musi pokrywac si¢ z interesem prawnym w znacze-
niu materialnoprawnym. Interes prawny w uzyskaniu za§wiadczenia wystarczajaco moze wynikac
z postrzeganej przez osobg¢ ubiegajaca si¢ o zaswiadczenie korzysci, jaka spodziewa si¢ ta osoba
odnie$¢ z wykorzystania zaswiadczenia w innym postepowaniu?s,

Pomiedzy tymi skrajnymi stanowiskami mozna odnalez¢ szerokie spektrum
stanowisk posrednich, w mniejszym lub wigkszym stopniu ktadacych nacisk na
istnienie interesu prawnego pojmowanego jako wynikajgca z przepisow prawa
sytuacja, w ktorej konkretna osoba w celu ochrony swoich praw lub potrzeby
skorzystania z uprawnien ubiega sie o uzyskanie zaswiadczenia®.

Problemem, ktory zasadniczo umyka z pola widzenia zaréwno organow, jak
i sadow administracyjnych, jest kwestia mozliwosci badania owego interesu praw-

23 Por. wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 czerwca 2021 roku, sygn. IIT SA/Gd 96/21, LEX
nr 3199525.

24 W jednym z wyrokow sad sprecyzowal, ze interes prawny ma charakter materialno-praw-
ny, co ma ten skutek, iz podmiot zadajacy wydania za§wiadczenia zobligowany jest do wskazania
konkretnego przepisu prawa materialnego, z ktorego wynika, ze wydanie za§wiadczenia oddzia-
tuje bezposrednio lub posrednio na jego sytuacje prawna; por. wyrok WSA w Warszawie z dnia
30 stycznia 2020 roku, sygn. II SA/Wa 767/19, LEX nr 3010440.

25 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 maja 2019 roku, sygn. ITI SA/Kr 256/19, LEX nr 2652794;
wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 14 grudnia 2010 roku, sygn. II SA/Bk 133/10, LEX nr 752260.

26 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 lutego 2013 roku, sygn. VII SA/Wa 1888/12,
LEX nr 1324129; wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 stycznia 2020 roku, sygn. IV SA/Wa 1962/19,
LEX nr 3078951.
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nego w postepowaniu o wydanie zaswiadczenia. W przypadku jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego, a wiec regulowanego przepisami dziatu I k.p.a.,
istnieje mozliwos¢ przeprowadzenia czynnosci wyjasniajacych, ktore w rezultacie
prowadza do stwierdzenia, czy kto$ ma interes prawny, czy tez nie, a co za tym
idzie — czy przystuguje mu status strony postepowania. Niejednokrotnie moze si¢
okaza¢, ze ,,juz na pierwszy rzut oka” mozliwe begdzie stwierdzenie, iz konkretny
podmiot nie legitymuje si¢ interesem prawnym, co uzasadnia odmowe wszczecia
postepowania na podstawie art. 61a k.p.a.?” W odmiennym przypadku, o ile kwe-
stia istnienia interesu prawnego lub jego braku nie jest jednoznaczna, konieczne
jest postepowanie wyjasniajace.

Majac na uwadze specyfike procedury zaswiadczeniowej, moze si¢ nasungc
oczywiste skadinad pytanie: czy tego rodzaju czynno$ci wyjasniajace sg mozliwe
rowniez w tym przypadku? Odpowiedz nie jest w prosta, albowiem w punkcie
wyj$cia mozna si¢ natkna¢ na problem postawiony na wstepie niniejszego tekstu,
sprowadzajacy sie do odpowiedzi na pytanie, czy interes prawny, o ktorym mowa
w art. 217 § 2 pkt 2 k.p.a., jest tym samym interesem, o ktorym traktuje art. 28
k.p.a. W zaleznos$ci od przyjetego stanowiska dopuszczona zostanie jedna badz
druga mozliwo$¢, co w zaden sposdb nie przybliza nas do ustalenia istoty interesu
prawnego w uzyskaniu za§wiadczenia.

Probujac rozstrzygnac ten dylemat, nalezy mie¢ na uwadze dwie kwestie,
ktorych zrodlem sg pewne zatozenia systemowe. Wychodzac od niestusznie przy-
pisywanej Williamowi Ockhamowi zasady entia non sunt multiplicanda praeter
necessitatem?®3, trzeba stwierdzi¢, ze w ramach jednego aktu prawnego trudno
moéwi¢ o dwoch odmiennych znaczeniach tego samego pojecia (w tym przypadku
zZwrotu ,,interes prawny”’). Zaro6wno wigc w art. 28 k.p.a., jak i w art. 217 § 2 pkt 2
k.p.a., gdy mowa o interesie prawnym, nalezy pod tym pojeciem rozumie¢ to samo.
Oczywiscie, jak wcze$niej wspomniatem, jest to zwrot niedookreslony, przez co
funkcjonuja rézne sposoby jego rozumienia.

Niemniej jednak nawet przy uwzglednieniu roznorodnosci stanowisk w tej
materii da si¢ wskaza¢ pewna istotng, wspdlna ceche, pozwalajaca na jego dopre-
cyzowanie na gruncie postepowania zaswiadczeniowego. W wypadku obu prze-
pisow méwimy bowiem o interesie jako sytuacji dotyczacej konkretnej osoby,
ktora ma ,,zakotwiczenie” w obowiazujacych przepisach prawa. Problem natomiast
pojawia sig, gdy pod uwage wezmie si¢ rezultat postepowania. W przypadku in-
teresu prawnego determinujgcego status strony postgpowania mozna go ustalic,
patrzac na sytuacje prawna konkretnego podmiotu z perspektywy potencjalnych
nastepstw postepowania. Natomiast postepowanie za§wiadczeniowe konczy sie
przeciez aktem wiedzy, ktory w sferze prawa i obowiazkéw niczego nie zmienia.

27 Zob. B. Adamiak, Refleksje na temat dopuszczalnosci postepowania administracyjnego,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2015, nr 5, s. 23.
28 Zob. R. Heinzmann, Filozofia Sredniowieczna, Kety 1999, s. 242 n.

Przeglad Prawa i Administracji 131, 2022
© for this edition by CNS



INTERES PRAWNY W UZYSKANIU ZASWIADCZENIA W SWIETLE REGULACJI K.P.A. 133

Ow akt moze dopiero w przysztosci by¢ podstawa do podjecia przez strong okre-
$lonych krokéw zmieniajacych jej sytuacje prawna, sam za$ takowej nie tworzy.
Wydaje si¢ wiec, ze nie bez powodu ustawodawca w przypadku zaswiadczen
dookreslit ten interes, wskazujac, ze musi on manifestowac si¢ ,,w urzegdowym
potwierdzeniu okreslonych faktéw lub stanu prawnego”. To z kolei oznacza, ze nie
da si¢ rozumienia interesu prawnego jako determinanty udzialu w postepowaniu
(art. 28 k.pa.) wprost odnies¢ do kwestii legitymacji w uzyskaniu za§wiadczenia.
Istotng role odgrywa tu bowiem wilasnie doprecyzowanie, ze 6w interes prawny
pozostaje w bezposrednim zwigzku z uzyskaniem urzgdowego potwierdzenia
pewnych okolicznosci. Takie ujgcie prowadzi do nastgpujacych wnioskow.

Po pierwsze, w odrdéznieniu od postepowania jurysdykcyjnego organ nie jest
uprawniony do badania w jakimkolwiek zakresie, czy uzyskanie za§wiadczenia
moze mie¢ wplyw na sytuacje prawng strony. Zaden przepis, szczegolnie art. 217
§ 2 pkt 2 k.p.a., nie daje mu podstawy do podejmowania prob czynienia ustalen
w tej kwestii. O ile bowiem ocena wplywu wyniku postepowania administracyj-
nego na sytuacje prawng konkretnego podmiotu jest jak najbardziej dopuszczal-
na na gruncie art. 28 k.p.a., o tyle specyfika procedury zaswiadczeniowe;j, ktora
wszak nie ma na celu ksztaltowania sytuacji prawnej podmiotu ubiegajacego si¢
o zaswiadczenie, wyklucza taka mozliwo$¢. Istota zaswiadczenia jest bowiem
podzielenie si¢ przez organ posiadang przezen wiedzg.

Dlatego tez nie podzielam zdania Katarzyny Zdun-Zaleskiej zasadzajacego
si¢ na zalozeniu, ze interes prawny w wydaniu zaswiadczenia nalezy rozumiec
szeroko — ,,jako postrzegana i spodziewana przez osobe zainteresowang korzys¢
z uzyskania zgdanego zaswiadczenia”?. Patrzenie na interes prawny z perspek-
tywy korzysci, jaka moze odnies¢ ubiegajacy si¢ o zaswiadczenie, w sytuacji gdy
postepowanie zaswiadczeniowe nie konczy si¢ rozstrzygnigciem ksztattujagcym sy-
tuacje prawna strony, jest skazane na fiasko. Organ nie dysponuje bowiem instru-
mentami pozwalajacymi przewidzie¢ ewentualne korzysci z uzyskania informacji
bedgcej w jego zasobach i przekazanej stronie w zaswiadczeniu3?, W istocie jest to
wiec bezrefleksyjne powielenie schematu oceny interesu prawnego z perspektywy
jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego przy jednoczesnym pominieciu
specyfiki zaswiadczen. Uzaleznianie za$ od tego mozliwosci uzyskania za§wiad-
czenia trzeba uznac za przekroczenie dyspozycji art. 217 § 2 pkt 2 k.p.a.

Dodatkowym argumentem przemawiajagcym za odrzuceniem takiego stano-
wiska jest doprecyzowanie pojecia ,,korzys¢ z uzyskania zaswiadczenia”. Skoro
istota zaswiadczenia jest podzielenie si¢ wiedza, to jedyna korzyscig podmiotu
ubiegajacego si¢ o uzyskanie zaswiadczenia jest uzyskanie wiedzy dotychczas

29 K. Zdun-Zalgska, Glosa do wyroku NSA z 15.10.2015, I OSK 684/14, Warszawa 2016,
LEX/el.

30 Odmiennie Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. H. Knysiak-Mol-
czyk, s. 1165-1166; wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 14 grudnia 2010 roku, sygn. II SA/Bk
133/10, LEX nr 752260.
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mu niedostepnej. To z kolei jest oczywista, by nie powiedzie¢ naturalna, konse-
kwencja zaswiadczenia. Dlatego tez poszukiwanie interesu prawnego w uzyskaniu
zaswiadczenia wérdd potencjalnych korzysci z gory skazane jest na porazke.

Po drugie, co pozostaje w bezposrednim zwiagzku z tym, co juz powiedziatem,
wbrew pogladom cze$ci judykatury, interes prawny w uzyskaniu za§wiadczenia
wecale nie musi by¢ powiazany z wykorzystaniem uzyskanych od organu informacji
w jakim$ toczgcym sie, konkretnym postepowaniu?!. Z zadnej normy nie wynika
bowiem, aby podmiot ubiegajacy si¢ o zaswiadczenie musiat w jakikolwiek sposob
wykorzystac jego tres¢. Interes prawny w uzyskaniu zaswiadczenia o okreslonej
tresci nalezy moim zdaniem wiagza¢ z rodzajem udzielonych informacji i ich relacja
wzgledem podmiotu ubiegajacego si¢ o ich uzyskanie. Ta relacja za$ nie odnosi
si¢ do oceny ,,korzysci”, jakie strona potencjalnie osiggnie w wyniku uzyskania
zas$wiadczenia. Rozumowanie przeciwne, prezentowane w orzecznictwie, pomija
bowiem zupetnie aspekt czasu wykorzystania informacji. Uzyskujac zaswiadcze-
nie, mozna wszak skorzysta¢ z zawartych w nim informacji w r6znym czasie i nie
ma jakichkolwiek podstaw do twierdzenia, ze musi to nastapi¢ od razu (potocznie
rzecz ujmujac — ,,tu i teraz”’) po uzyskaniu zaswiadczenia. Na skutek wydania
zaswiadczenia strona uzyskuje pewna wiedze i tylko od niej zalezy, jak i kiedy
ja spozytkuje. Organ za$§ nie ma zadnych mozliwosci, aby to oceni¢, a zarazem
od tego kryterium uzaleznia¢ wydanie zas§wiadczenia. Co wiecej, konstrukcja
interesu prawnego w zasadzie wyklucza podejmowanie jakichkolwiek préb ,,mo-
bilizowania” strony do wykazania, ze tre$§¢ zaswiadczenia w okre§lonym czasie
bedzie jakos$ wykorzystana, i w ten sposdb dokonywanie oceny zasadno$ci wyda-
nia zaswiadczenia z perspektywy jej interesu prawnego.

Wobec tego, probujac zrekonstruowac charakter interesu prawnego, o ktérym
mowa w art. 217 § 1 pkt 2 k.p.a., mozna stwierdzi¢, ze w istocie chodzi o relacje
pomigdzy informacja, ktdra ma stanowic tre§¢ zaswiadczenia, a sytuacja prawna
osoby o nie wystepujacej, nie za$ o jakkolwiek pojmowane ,.korzysci”, ktore maja
ptynac¢ z uzyskania zaswiadczenia. Ta relacja opiera si¢ na odpowiedzi na pytanie,
czy 1 w jaki sposob uzyskane zaswiadczenie wiaze si¢ z osoba o nie wystepuja-
ca. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze wspomniany zwigzek musi mie¢ oparcie
w przepisach prawa. Innymi stowy, to, czy organ wyda konkretnej osobie za-
$wiadczenie o tresci X, jest zalezne od tego, czy informacja w tym za§wiadczeniu
pozostaje w zwigzku z tg 0osobg (jej prawami i obowigzkami)*? i czy jednocze$nie
jej udzielenie nie narusza praw innych osob, a nie od tego, co z ta informacja jej
posiadacz ma zamiar zrobi¢. Nie mozna tym samym na gruncie obowiazujacych
przepisow podejmowac prob badania, jak ta informacja zostanie wykorzystana.
Oczekiwanie, ze strona, aby uzyska¢ zaswiadczenie o zgdanej tresci, musi wyka-

31 Odmiennie na przyklad WSA w Gdansku w wyroku z dnia 10 czerwca 2021 roku, sygn.
IIT SA/Gd 96/21, LEX nr 3199525.

32 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 25 marca 2022 roku, sygn. I SA/O1 191/22, LEX
nr 3331320.
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za¢, ze zainicjowala na przyktad postgpowanie przed jakims sagdem lub organem,
nie ma zadnej podstawy w art. 217 § 2 pkt 2 k.p.a. Wystarczy jedynie, ze wykaze
zwigzek pomiedzy swoja sytuacjg prawng a tg informacjg3?. To za$ nie zawsze
oznacza istnienie jakiej$ ,,sprawy” czy tez ,,przedmiotu”, ktore bylyby obiektem
postepowania toczacego si¢ przed sadem lub organem.

Przy badaniu cech interesu prawnego, o ktorym mowa w art. 217 § 1 pkt 2
k.p.a., nasuwa si¢ skojarzenie z jednym z elementdw ,,klasycznej” triady Bernat-
zika. Wlasciwosci relacji taczacej ubiegajacego si¢ o zaswiadczenie z zasobem in-
formacji posiadanych przez organ pozwalajg wysnu¢ wniosek, ze w istocie mamy
w tym przypadku do czynienia nie tyle z interesem prawnym sensu stricto (w ro-
zumieniu przyjetym na gruncie art. 28 k.p.a.), ile z publicznym prawem podmioto-
wym, ktore manifestuje si¢ w normatywnie usankcjonowanym oczekiwaniu uzy-
skania od organu okreslonej informacji. Jezeli wiec publiczne prawo podmiotowe
definiujemy jako mozliwo$¢ domagania si¢ od organu czego$ na podstawie normy
prawnej, to wlasnie skierowane do organu roszczenie (siggajac do cywilistycznej
nomenklatury) o podzielenie si¢ posiadang przezen wiedza jest jak najbardziej
zblizone do tego pojecia’*. Natomiast tym, w czym interes prawny wskazany
W omawianym przepisie jest tozsamy z interesem wynikajagcym z art. 28 k.p.a.,
jest jego zakotwiczenie w prawie materialnym. Doprecyzowujac, nalezy wskazac,
Ze roszczenie to oparte jest na przepisach prawa okreslajacych sytuacje prawna
z nim wystepujacego. Trzeba tu zaznaczy¢, ze jego zrodtem, podobnie jak przy
okreslaniu statusu strony postepowania jurysdykcyjnego, moze by¢ réwniez sto-
sunek prawny posadowiony na normach innych galezi prawa (na przyktad prawo
wlasnosci, stosunek obligacyjny), wazne jest natomiast, aby podmiot wystepujacy
o wydanie zaswiadczenia byl w stanie takie zrodto swych zagdan wskazac.

Konkludujac poczynione uwagi, trzeba stwierdzi¢, ze specyfika interesu
prawnego jako kryterium uzyskania zaswiadczenia polega na jego ocenie w kon-
tekscie zwigzku informacji, jaka ma zosta¢ udzielona, z sytuacja prawna osoby,
ktora o te informacje wystapita. Nie moze by¢ tu mowy o jakimkolwiek badaniu

33 Jezeli ubezpieczony zmarl, a ubezpieczyciel na podstawie zawartej umowy ma wyplacié
odszkodowanie w wysokoS$ci uzaleznionej od okoliczno$ci $mierci, to niewatpliwie ma on interes
prawny w uzyskaniu od organu tego rodzaju informacji. Jezeli zas przyktadowo zawartem umowe
przedwstepna kupna nieruchomosci, to mam interes prawny w uzyskaniu informacji na temat
przedmiotu transakcji z ewidencji gruntow.

34 Zob. P. Przybysz, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 80—81; M. Ku-
mela-Romanska, Status administracyjno-prawny, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8, s. 30 n.
Postugiwanie si¢ w tym kontekscie pojeciem roszczenia ma zreszta pewna tradycj¢ w polskiej nauce
prawa; por. W. Klonowiecki, Strona w postgpowaniu. .., s. 10 n. Najszersze omowienie problematyki
publicznych praw podmiotowych znalazto si¢ w opracowaniu Wojciecha Jakimowicza, Publiczne
prawa podmiotowe, Warszawa 2002. Definiujac publiczne prawo podmiotowe, autor zauwazyt, ze
jego istota jest mozliwo$¢ domagania si¢ (od panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego) $cisle
okreslonego zachowania, wskazanego przez normy prawne, ktore odpowiada interesowi prawnemu
zadajacego; zob. ibidem, s. 218.
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i ocenianiu, jak rzeczona informacja ma by¢ wykorzystana. To wla$nie odroznia
interes prawny w uzyskaniu za§wiadczenia od interesu prawnego determinujace-
go status strony postepowania. Przy postepowaniu zaswiadczeniowym nie da si¢
ocenic ,,przydatnosci” udzielonych informacji dla strony. Brakuje bowiem podstaw
do czynienia takich ustalen, jak rowniez normatywnych kryteriow, na podstawie
ktorych byloby to mozliwe. Za§wiadczenie nie ksztalttuje wszak sytuacji prawnej
strony — ma wptyw wylacznie na zakres posiadanej przez nig wiedzy, tego zas
organ nie jest w stanie w ramach postgpowania zaswiadczeniowego ocenié, a na-
wet ustali¢. Zarazem, jak juz powiedziatem, brakuje podstaw do naktadania na
strong obowigzku wykazywania, do czego informacja uzyskana od organu jest jej
potrzeba. Zaden obowigzujacy przepis nie daje podstaw do formutowania jakich-
kolwiek wymogdéw w tym zakresie. Strona za$§ moze zada¢ wydania zaswiadczenia
li tylko w celu zaspokojenia wlasnej ciekawosci i jezeli legitymuje si¢ interesem
prawnym — winna takowe uzyskac.

Interes prawny w uzyskaniu zaswiadczenia nalezy, jak si¢ wydaje, postrzegac
jako relacje pomiedzy informacja, jaka ma zosta¢ udzielona, a sytuacjg prawna
wnoszgcego o nia. Ta relacja co do zasady powinna si¢ opiera¢ na normach prawa
materialnego, tak jak ma to miejsce w przypadku art. 28 k.p.a., jakkolwiek nie
mozna z gory wykluczy¢ istnienia samodzielnej podstawy procesowej w uzyska-
niu zaswiadczenia okreslonej tresci. Ocena istnienia interesu prawnego przebiega
natomiast odmiennie niz w przypadku ustalania statusu strony. W odniesieniu do
zaswiadczen organ nie ocenia bowiem korzysci z ich uzyskania badz wartosci,
jaka maja dla strony, a jedynie to, czy konkretna informacja pozostaje w zwigzku
z uprawnieniem lub obowiazkiem, ktore istniejg ze wzgledu na norme prawa ma-
terialnego obejmujaca swoim zakresem podmiot wnioskujacy o za§wiadczenie.

LEGAL INTEREST IN OBTAINING A CERTIFICATE IN LIGHT
OF THE REGULATIONS OF THE CODE OF ADMINISTRATIVE
PROCEDURE

Summary

The conditions for obtaining a certificate on having a legal interest pose significant theoretical
and practical problems. The divergences in views presented in the case law of administrative courts
justify a closer look at this issue. It seems to be particularly important to determine whether the
legal interest in obtaining the certificate is the same as the legal interest determining participation
in administrative proceedings as a party. The answer in this case is not unambiguous due to the
different nature of the institution of the certificate, and the conclusions contained in the study may
contribute to further discussion in this respect.

Keywords: legal interest, certification, party to the proceedings
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